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L'articolo 3 della Costituzione Italiana 
L'uguaglianza  sostanziale  e  l'evoluzione  del 
concetto  di  uguagliana  da  Falea  Calcedonio  a 
Marx, ai Costituenti

Wikipedia definisce il monologo di Giorgio Gaber del 1992 
Qualcuno era comunista, “lucida analisi di quello che il comunismo aveva significato

 per tante persone, in termini di speranze ma anche di illusioni, 
e di quello che la fine di quell'esperienza ha voluto dire per molti:

« [Qualcuno era comunista] perché aveva bisogno di una spinta verso qualcosa di nuovo, 
perché sentiva la necessità di una morale diversa, 

perché era solo una forza, un sogno, un volo, 
era solo uno slancio, un desiderio di cambiare le cose, di cambiare la vita.»

(Giorgio Gaber e Sandro Luporini, Qualcuno era comunista)
[Per questo ho studiato tanto Marx e il giovane Marx ed ho elaborato il saggio che segue.]

L'art. 24 dello Statuto Albertino proclamava. cbe "tutti i regnicoli, qualunque sia il 

loro titolo e grado, sono uguali davanti alla legge". 

Il testo dell'art. 3 della Costituzione Repubblicana va invece molto oltre il 

riconoscimento dell'uguaglianza formale di tutti al rispetto alle legge, arriva. alla 

cosiddetta uguaglianza sostanziale. 

Spesso non è  facile cogliere, a prima vista tutta la valenza del principio ccsi come è 

stato posto dai Costituenti e del senso stesso che l'eguaglianza  ha preso' nel nostro 

ordinamento. 

In realtà, se.si accetta un approccio giuridico e ci si avvicina all'uguaglianza come 

realizzazione positiva dei diversi ordinamenti giuridici (più cbe come eterno ideale), 

si potrà notare che il concetto moderno di uguaglianza sostanziale è qualcosa di 

originalmente nuovo, che non è dato riscontrare come tale in nessun 

tempo passato e la cui costruzione è strettamente collegata non solo al mutamento 

delle condiaion1 storiche indotte da un certo tipo di regime economico e di stato 

rappresentativo ma anche all'ultima elaborazione dell'ideologia democratica, 

progressista ed, in ultima istanza, marxista..

È' proprio da quest'ultima caratterizzazione che derivano tante pregiudiziali e sospetti 

(di  livellantènto, di demagogia, di totalitarismo) che acconpagnano la. recezione 

effettiva e completa. del principio nel complesso della vi te. economica. e sociale del 



paesè. 1

Il concetto dell'uguaglianza dell'art. 3 non è davvero "nuovo" E'stata piuttosto 

l'uguaglianza un filo rosso che ha attraversato sostanzialmente uguale a s stesso tutta 

la storia, dall'antichità ai giorni nostri. 

Esaminando gli ordinamenti giuridici più antichi bisogna ammettere che ai 

rinvengono esempi. importanti di concrete applicazioni di una qualche forma di 

uguaglianza anche in società frammentata orizzontalmente nei gruppi più vari e 

verticalmente in caste chiuse. E' l'uguaglianza di "alcuni·' in "qualche cosa" 2

Un grosso passo in avanti si fa con la concreta realizzazione istituzionale 

dell'uguaglianza di alcuni in tutto; caratteristica dell'antica Grecia. 

E' nota la consapevolezza con cui nella polis venivano distinte varie specie di 

uguaglianza; l'isonomia (isopoliteia) o uguaglianza di fronte alla legge, l'isotimia, 

1'egual diritto all'elettorato passi vo, l' isegoria o uguaglianza nella libertà di 

manifestazione del pensiero.3 

E' stata per la ricchezza delle realizzazioni concrete in tal senso che la democrazia 

greca ha svolto nei secoli successivi un indiscusso ruolo di simbolo e paradigma.

C'è infatti da ricordare che nel mondo antico una sostanziale frattura divideva gli 

esseri umani  impedendò la stessa teorizzazione di una concezione universale 

dell'uguaglianza. da una parto gli individui liberi e dall'altra gli schiavi.

Si potrebbe affermaré che gli esperimenti dell'uguaglianza nel mondo antico, le prime 

realizzazioni egalitarie, siano consistite in un allargamento a tutti :i “liberi" della 

partecipazione allo sfruttamento degli schiavi.4

“Così c'è un'immediata coincidenza fra gli esser membri della classe dirigente e più 

in generale, fra l'esser uomini e l'esser liberi, fra  l'esser  fra l'essere liberi  dalla 

schiavitù per natura e l'esser centri di. vita intellettuale e morale. Manca nel mondo 

classico la possibilità reale  e quindi, in sostanza, l'idea stessa. della unità del genere 

umano, della sua logica unificazione originaria e de11a sua storica unificabilità 

futura.5 

Fondamentali strumenti di unificazione  del genere umano sono stati, 

successivamente, col maturare delle condizioni storiche il diritto romano e il 



cristianesimo. 

E' con  lo sviluppo di essi, con il loro ambiente, nella loro brodocultura, che cresce 

"l'idea della parificabilità. di tutti gli individui e la sostanziale innaturalità della 

divisione 

politica fra governanti e governati. 

Nel diritto romano la parifioazlone umana urta. ancora contro l'esistente schiavitù, ma 

già le crescenti necessità della circolazione mercantile forzano questa frontiera 

imponendo una serie di ipotesi. dt equiparazione fra tutti gli uomini, compresi gli 

schiavi. Si pensi principalmente al regime dei peculi. e alla possibilità che anche lo 

schiavo eserciti,funzioni civili e si pensi anche alle implicazioni ecumeniche dell 

pensiero stoico romano"6 

D' altro canto la rivendicazione dei cristiani, della uguaglianza degli uomini, figli di 

un :Dio che è morto per tutti, si pone sì al li vello universale ma. non tocca le 

realizzazioni politiche se non per influsso indiretto.7  

"L'idea della universale finitezza di tutti gli individui umani, riduce progressivamente 

il significato delle differenze terrene, cioè pratico-concrete. mentre  esalta appunto 

l'astrattta identità dei soggetti-anime, ma tutto ciò comporta che è bensì scarsamente 

rilevante far parte della élite socialmente dominante e politicamente dirigente, ma 

comporta altresì la sostanziale irrilevanza di ogni problematica sociale e di ogni 

strategia politica (...)”8 

Differente si presenta il problema dell 'uguaglianza nel mondo feudale. Al contrario 

della società antica, "mentre non v'è più esclusione ad un polo di una sezione del 

genere dell'umanità, all'altro polo non v'è più la comunità organica dei liberi: tutta la 

società si frammenta in una gerarchia etico-politica strutturata, dalle attività sociali.9 

Si arriva cioè a ciò che Marx definì la democrazia della illibertà:"se la libertà greca 

era una libertà eguale di pocbi, la libertà medievale è una libertà diseguale di tutti" 10  

Una differente prospettiva non si ha che con la valorizzazione politica delle tesi 

giusnaturaliste. 

"Soltanto nel secolo XVII dal principio di uguaglianza si trasse la conseguenza 

rivoluzionaria che ogni uomo doveva avere uguali diritti nella società e nello stato. 



Su un certo senso ciò non potevaaccadere prima  perché mancava il soggetto (…) di 

questi diritti\ 

 Cioè, più concretamente,  l'individuo non poteva 

essere considerato soggetto di diritti suoi propri, perché nella  società non avèva 

quell'importanza e quel ruolo autonono che  per noi  è ovvio attribuirgli".11

Durante tutto il medioevo infatti, "la struttura sociale era 

tale, che l'individuo scompari va nel gruppo e nella comunità alla. quale apparteneva 

per nascita.. Se godeva di diritti, questi erano non suoi propri ma della comunità.

Con l'evo moderno si solleva invece, nell'ambito   delle dottrine 

giusnaturaliste,."l'istanza della diffusione generale del riconoscimento umano di tutti 

gli individui, che cioè teorizza una soocietà èffettivemente universale,sciolta da 

vincoli naturalistici e quindi liberata dai corpi partioolari.”12

Ciò avviene capovolgendo il rapporto  eomunità-ind1viduo e postulando l'individuo 

come avente una originarietà naturale. In 

questo mode si riconosce la società più che come un fatto na. 

turale, come un fatto storico, di cui si ricercano ( e si costruisconosi costruiscono) le 

origini, convenzionali e pattizie. Questo, solo dopo che l'assolutismotra aveva di fatto 

frantumato gli antiohi conglomerati umani e distrutto ogni potere autonomo 

intermedio  tra lo stato e l'individuo. 

Scriveva Gaetano Mosca “(...) l'assolutismo burocratico del secolo decimottavo aveva 

in un punto solo preparato il terreno all'applicazione delle nuove teoria democratiche 

distruggendo cioè; o riducendo a vana parvenza ogni sovranità intermedia tra il 

potere supremo ed i singoli cittadini, facendo sì che fosse possibile concepire la 

sovranità popolare come la sovranità della pura e semplice maggioranza numerica di 

coloro che facevano parte di uno stato, e non già alla maniera medievale, che si 

prolungò fino a tutto il secolo decimosesto ed 

ai pr1m1 decenni del decimosettimO. come l'esptessione della volontà dei capi 

ereditari e naturali del popolo. ossia dei 

baroni e dei rappresentanti dei comuni e delle corporazioni sulla base di una  

 modernizzazione dell'uso categorizzante del concetto   di  “classe politica, dove la 



lucidità e la raffinata  logica  di molte argomentazioni non riesce ad eliminare il 

sospetto di qualunquismo.13

In sostanza per avere dirittl individuali era necessario che l'individuo conquistasse un 

suo ruolo autonomo e indipendente. Questa conquista fu il risultato di un processo 

storico secolare che coincise con la nascita e lo sviluppo di una nuova classe sociale: 

la borghesia. Essa fece dell'individualismo, cioè del valore primario e del ruolo 

riconosciuto all'individuo, la base della propria ideologia, quasi una religione. Sul 

piano storico,  i diritti dell'uomo nacquero appunto come strumento dèlla lotta della 

borghesia per l'emancipazione politica.14 E' la uguaglianza di tutti in qualche cosa. 

Notiamo come “nella tradizione filosofica moderna i diritti dell'uomo  nascono come 

attributi dell'individuo separato dalla società, dell'individuo considerato come 

“indipendente, isolato, presociale".15 

Il giusnaturalismo (teoria del diritto naturale) si caratterizzava in quel tempo sulla 

base delle esigenze di lotta della borghesia da dottrina essenzialmente giuridica. Una 

dottrina che considerava il diritto naturale (dettato dalla volontà di Dio o dalla 

ragione universale) preesistente e superiore al diritto positivo, creazione dell'uomo, 

anzi, più che superiore  sua fonte e limite e che lottava contro la conplessa teoria 

filosofico politica che costruiva la concezione dei diritti naturali e inalienabili che 

“spettano ad ogni individuo per una qualità naturale che accomuna tutti: l'essere 

uomini. Venivano perciò definiti diritti "naturali" cioè esistenti ancora prima che 

l'uomo si collocasse in una struttura sociale".16 

La contraddizione ora sembra evidente i valori della libertà, dell'uguaglianza o 

dell'indipendenza sono considerati quasi extrastorici, sicuramente di origine extra 

sociale. Tuttavia “ sl tratta di valori che postulano per la loro stessa 

atruttura .la società: l'uomo è uomo libero e uguale che entra 

in società, non è dunque autosufficienza, autarchia. Però la società, il mondo storico 

figura come un bisogno che è in pari tempo limite (...)17

Eppure la contraddizione non veniva colta come tale.18

Con l' affermarsl dell'orizzonte storico ideale dalla borghesia invece si laicizza e si 

politicizza la conquista cristiana della parificazione spirituale di tutti gli individui; ciò 



avviene mediante la sostituzione 

della 'capacità giuridica' alla capacità spirituale e della astrazlone politico-giurldica 

all'astrazione religiosa. 

"Così le differenze esistenti fra gli individui  continuano cer- 

to a sussistere, ma esse non suppongono più né l'antica formale discriminazione del 

genere umano in due sezioni (i dominanti e

i dominati), né il cristiano rinvio ultraterreno di ogni ricomposizione universale". 19 

Siamo, come si vede, alla uguaglianza di tutti davanti alla legge, di tutti come 

soggetti dotati di attitudine alla (astratta) titolarità di diritti.20 

Siamo all'uguaglianza di tutti, ma solo sotto un certo punto di vista, ancora di tutti in 

qualcosa”.21

Sul piano dell 'astrazione politico-giuridica, che è la tipica 

sfera della unificabilità borghese del mondo, diventano possibili alcuni livelli di 

parificazione umana:

1) tutti i cittadini di uno stesso stato nazionale possono essere concepiti come 

eguali titolari di. ogni. diritto e di ogni dovere;

2) sul piano dei rapporti sociali produttivi e indipendenti quindi  dalle stesse 

differenze politico-statuali, tutti gli uomini possono essere  concepiti come eguali 

titolari di diritti civili e patrimoniali;

3) in una sfera per ora soltanto programmatica tutti gli individui indipendentemente 

da1 loro' status patrimoniale, civile e politico statuale possono essere concepiti  como 

soggetti delle grandi libertà, la libertà di parola, di pensiero., la libertà dal bisogno, la 

libertà della persona 

Fuorviati dalla pur  necessaria polemica politica contro la formalità. di. questa 

uguaglianza, spesso non se ne colgono i meriti storici nei confronti dell'affermarsi 

delle più moderne concezicni più direttamente preoccupaté delle differenze di fatto 

sul piano economico sociale. 

E' da sottolineare comunque che proprio dal debiti con la spirituale rivendicazione 

egalitaria cristiana che si diparte la concezione· egalitaria borghese “fuori della 

società",, 1n pratica. radice e giustificazione della sostanzia1e disuguaglianza.. 



Chiarisce questo assunto la rilettur:a di Leibnitz in uno del testi più espliciti

del giusnaturalismo22 in cui si evidenzia "Il passaggio alle concezioni della moderna 

uguaglianza per il tramite dalla uguaglianza religiosa dell'anima e del. primato 

dell'anima sul corpo”.23  

Per il filosofo in quanto il corpo è pertinenza dell'anima esso è inalienabile, in quanto 

però continua ad essere un che di passivo, di esteriore alla sostanza della persona (una 

cosa in proprietà) esso è per altro verso disponibile. 24

Più chiararnente  conpleta il discorso Locke che, raffinatamente, dalla negazione 

della schiavitù e dalla affermazione dell'eguaglianza fa scaturire il fondamento della 

prqprietà privata.

"L'uomo, in quanto padrone di se stesso e proprietario della propria persona, e degli 

atti del lavoro di questa, ha sempre

avuto in sé il primo fondamento della proprietà.25  

Siamo già con Locke in un momento di trapasso dal giusnaturalismo al liberalismo. 

"Tutta la teoria di Locke era diretta 

a provare che lo stato deve garantire la regolare ricerca da parte degli individui del 

proprio interesse privato" 26 

Coerentemente ai principi del giusnaturalismo tali prospettive erano però mediate e 

rappresentate dalla teoria dei diritti naturali, sempre meno soddisfacente per 

l'egemonia della borghesia. La presentazione dei diritti naturali come diritti 

universali, se aveva permesso alla borghesia di mettersi alla testa di tutte quelle forze 

che, dal sistema aristocratico Venivano oppresse e di sfruttare per la 'sua" rivoluzione 

la pressione e la forza delle classi popolari, aveva fornito però a tutti  strumenti di 

consapevolezza teorica e di lotta, pericolosi. Anche per  questo il 

giusnaturalismo entra in crisi. 

Due filoni variamente presenti e intrecciati nel giusnaturalismo  si divaricano (e si 

chiarificano) nel pensiero di Rousseau e di Kant: individueremo il primo con 

l'intervento 

sui rapporti politici e sociali al fine di non rendere meramente formali i diritti di tutti, 

e il secondo col garantismo (giuridico) dei diritti universali. 



Non a caso il tema contrale della teoria Kantiana in politica è infatti solo quello della 

garanzia della convivenza mentre 

per Rouaseau fondamentale piuttosto il tema dell'esercizio (indiretto) della sovranità 

popolare.27 

Non si tratta per Rousseau di garantire le sfere individuali come tali per mezzo dello 

Stato, ma di risolvere la individualità e il carattere privato di quelle sfere proprio in 

una comunità pubblica in cui tutti operano da uguali, articolata dalla diretta 

partecipazione dagli individui ( ... ) 28

Secondo la teoria marxiana quello che manca é non poteva, dati i tempi, non 

mancare, in Rousseau è il radlcamento  delle sue teorie nella storia  e 

nelle dinamiche strutturali dei rapporti di produzione, nell'economia prima che nella 

politica.

"Partendo (...) dall'uomo indeterminato (...)Rousseau giunge sì a proporre una riforma 

radicale, con la sua teoria di una associazione organica in cui vige il primato della 

sovranità popolare, ma una riformache si risolve nella sfera etico-politica della 

volontà generale (educazione civile) e che, pertanto conserva ancora un impianto 

ambiguo: tende a concretarsi nel garantismo (in quanto l'associazione continui a 

tutelare i "beni” dell'individuo oppure a 

sfociare nell'utopia moralistica del popolo virtuoso".29 

D'altra parte, con Kant invece giunge a maturazione e perfezione la prospettiva dell ' 

individuo proprietario del suo corpo che salda le disuguaglianze di fatto dei servi 

(non più schiavi) e dei padroni con l'eguaglianza "spirituale", ideale, astratta, 

garantita dalla sovranità della legge che prende il posto della sovranità popolare e che 

dal· giusnaturalismo porta al positivismo giuridico.30 

Non a caso per Kant solo l'individuo “empiricamente” indipendente   (proprietario) è 

autenticamente persona 31  cui può essere accordata una capacità di determinazione 

nella sfera pubblica, di partecipazione alla formazione delle leggi.

Tutti gli altri (i servi, le donne) non sono cittadini attivi ma passivi. “Questa 

dipendenza dalla volontà degli altri -argomenta Kant - o questa. disuguaglianza non 

sono tuttavia in nessun modo contrarie alla libertà ed al! 'uguaglianza dei medesimi 



come uomini, i quali uniti formano un popolo"32

Sulle onne di Rousseau, è Marx, che si pone concretameente il problema di 

inquadrare l'eguaglianza nel progetto di trasformazione della struttura sociale. 

Siamo al primo concretizzarsi di un certo tipo di uguaglianza di tutti in tutto. 

Questo porta a conclusioni pratiche e teoriche che non sono state nemmeno tenute 

presenti nei primi studiosi di matrice marxista. 

 Non si tratta semplicentente di rienpire di un effettivo contenuto sociale i diritti già 

proclamati ma solo forrraeli.33 

Individuato come precipuo dell'uomo il fatto che produce i suoi mezzi di sussistanza 

e ohe la struttura della società è data dall'insieme dei rapporti di produzione 

determinati indipendentemente dalla sua volontà, 

“Per Marx si pone invece il problema di una eguaglianza nella produzione; e cioè non 

di una eguaglianza delle proprietà ma di una proprietà eguale o proprietà direttamente 

sociale

con il che si passa da lotta alla disuguaglianza-teorica

affermazione etico-moralistica,  alla pratica della 

sfera sociale, al!' economia, in una concezione dove l'uguaglianza politica invece di 

coordinarsi e convivere con la  disuguaglianza sociale   tende al suo superamento 

verso una società più umana. 

Tra i costituenti (i padri costituenti italiani) le due concezioni, quella 

liberaldemocratica e quella di origine marxista (o marxiana) sono entrambi presenti. 

Nello stesso loro integrarsi nei due commi dell'art. 3, vi è però un pratico 

superamento del senso dell'uguaglianza formale ricondotta ad essere solo una parte 

del più vasto e oonprensivo concetto dell'eguaglianza c.d. "sostanziale". 

Nel 1945 la convergenza del solidarismo cattolico sulle posizioni della sinistra 

influenzata dalla riflessione marxista,- 

permetteva un obiettivo originale superamento della prospettiva formalistica del 

principio d'uguaglianza e   di quanto con essa rimaneva del liberalismo settecentesco 

e del suo intrecciarsi con l'ormai inservibile strumentario delle teorie economiche del 

laissez faire.34 



In quegli stessi anni, del resto, Benedetto Croce considerava “ormai pacifico”?  che il 

liberalismo  non coincidesse più con il liberismo in economia.35  Luigi Einaudi che si 

considerava liberista chiariva che “liberisti sono coloro i quali, ragionando,

cercano di precisare le ragioni ed i casi ed i limiti dell'intervento dello Stato e degli 

altri numerosi e variabilissimi enti pubblici nelle cose economiche. 36

Con l'approvazione dell'articolo terzo della Costituzione Italiana si veniva quindi a 

porre le basi per una prima realizzazione della fase finale di un percorso secolare di 

evoluzione del concetto d'uguaglianza.

Si sanciva una stessa  congrua definizione di libertà con una accentuazione del suo 

carattere di prodotto dell'attività umana, la libertà che Giorgio Gaber in una dotta e 

originale canzonetta ha definito  'partecipazione'.37

Tale libertà non si pone in antinomia logica con la (democratica) programmazione 

sociale  e con l'intervento dello Stato nella sfera economica.

In questa prospettiva una libertà  che non sia illusori (come il rifugiarsi su un albero, 

come l'individualismo anarchco) si trova di fronte quegli stessi ostacoli “di ordine 

ecopnomico e sociale” che limitano l'uguaglianza (e la democrazia stessa) poiché 

impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva (libera) 

partecipazione di tutti i cittadini (compresi quindi i lavoratori) all'organizzazione 

politica, economica e sociale dello stato.

L'autentica libertà non è solo assenza di impedimenti, per esistere abbisogna di 

condizioni positive, spesso tutte da creare, che si realizzino all'interno della società, si 

tratta di “un'invenzione umana, ed è una invenzione assai poco sviluppata 

pressappoco come un carretto tirato da un ciuco se paragonato ad un'atomobile o ad 

un aereo.”38

Lungi dall'essere contrapposta alla socialità, come fosse qualcosa di compresso e 

minacciato dalla civile convivenza, di cui basta tenere a bada le intromissioni 

(ritenute sempre indebite), lalibertà è fondata, se effettiva, proprio sul progetto e 

sul'intervento umano, libertà è liberazione, e come tale è “un accrescimento della 

programmazione umana”39

Non si eleva l’uguaglianza a principio assoluto e prevalente per ridurre 



arbitrariamente la libertà, o addirittura soggiogarla, in realtà l'uguaglianza, a ben 

vedere, non è antinomica alla libertà ; entrambe devono integrarsi secondo giustizia.

La democrazia che è presupposta dalla Costituzione dell'articolo terza è considerata 

una società di liberi ed eguali, o meglio ancora, senza arroganza, una società 

strutturata in modo che i cittadini che la compongono sono più liberi ed eguali che in 

qualsiasi altra forma di società . 

Lo stesso suffragio universale non è che un esempio di applicazione del principio di 

uguaglianza , poché rende uguali rispetto ai diritti politici. Allo stesso tempo non è 

che applicazione del principio di libertà, inteso come diritto di partecipare al potere 

politico. Quindi attraverso suffragio universale i cittadini diventano insieme più liberi 

e più eguali. 

In nome del realismo di cui erano forniti i costituenti cattolici e quelli progressisti il 

concetto dell’uguaglianza per essere sostanziale esige una positiva attuazione dei 

poteri pubblici per rimuovere gli ostacoli, le differenze ingiuste e pertanto 

discriminatorie, che inibiscono ai più deboli l’effettivo esercizio dei loro diritti sociali 

e politici. 

Il vero principio di uguaglianza non consiste nel dare a tutti lo stesso, bensì a 

ciascuno il suo, come ci ha definitivamente insegnato don Milani a proposito degli 

svantaggiati, dei deboli e dei disabili, perché trattare in modo uguale rapporti persone 

o  rapporti giuridici disuguali è altrettanto ingiusto quanto il trattare in modo 

disuguale persone o rapporti giuridici uguali.40 



1)Libertà e  uguaglianza, scrive Cerroni(…) vengono in genere prospettate come 
termini di una antinomia irresolubile: libertà significa autonomia, individualità ; 
eguaglianza significa:eteronomia, socialità. Si tratta di una antitesi che tocca il 
culmine nel mondo moderno in cui la universalizzazione della libertà - la 
parificazione politico-giuridica. di tutti gli uomini, accentua ed acuisce la tensione 
con l'uguaglianza. 
Il primato della libertà sembra scontrarsi a prima vista con 
l'istanza dell'uguaglianza, tende a risolverla nella istanza 
accessoria della "eguale libertà", appunto nella sanzione della parificazione suddetta 
di tutti gli. individui singolarmente 
presi. Un rovesciamento de1 rapporto libertà-uguaglianza, un 
primato cioè di questa ultima, si prospetta perciò generalmente come una limitazione 
della libertà". U. CERRONI - Marx e .il 
diritto moderno, Roma Editori Riuniti 1972, 222, Cfr. in 
proposito l'intervento al1a Costituente di P.E..TAVIANI, riportato da. M. Licthner, 
L'assemblea Costituente Roma Editori Riuniti, 1972, 62. 

2)Cfr.N. Bobbio, Eguaglianza ed egalitarismo, in AA.VV., E- 
guaglianza ed Ega1itarismo, Roma Armando 1978, 14. Riteniamo fondamentale 
l'inquadramento teorico dell 'uguaglianza fatto dall' A., a seconda della risposta che le 
varie concezioni danno alle domande: "Eguaglianza fra chi?" e “Eguglianza rispetto 
a. che cosa?". Libera. è 1'applicazione storica che qui proviamo ad accennare delle 
varie diverse formulazioni oonseguenti. 
Sembrano solo apparentemente contrastare con la nostra impostazione alcuni esempi 
riportati da ROSSANO, L'eguaglianza giuridica nell'ordinamento costituzionale, 
Napoli ,1966 , con ricchissima bibliografia .
3)Cfr. C. Curcio, Voce Eguaglianza,. in Enc. del Diritto 
pag. 510.
4)Criticando le teorie livellatorie di Falea Calcedonio che proponeva che le ricchezze 
fossero distribuite egualmente tra tutti, Aristotele si chiedeva se tra i beni da ripartire 
si dovessero considerare anche gli schiavi. (Pol.III,1266 b)
5)U. Cerroni, Lessico Gramsciano, Roma, Editori Riuniti 1978,125.
6)Cerroni, Lessico Gramsciano, cit.,126.,
7) Cfr. Paolo di Tarso,Coloss.III,L; Tertulliano, Apol.XXXIX;Minucio Felice, 
Octavius,XVI; Agostino di Ippona, De doctr. Christ. I, 23; Gregorio Magno, 
Expositio moralis in Beatum Job.XXI,15.
8)Cerroni, Lessico, cit., ivi.. 
9 Cerroni, Marx e il diritto, cit., 233. 
10 Cerroni, Marx e il diritto, cit., 236
11 D.Neri,La libertà dell'uomo, Roma,Editori Riuniti, 1980, 19.
12 Cerroni, Marx e il diritto, cit., 236
13 G. MOSCA, La. classe politica, Bari, Laterza, 1966,,334,a cura d1Norhert:9 
Bobbio.Cfr. G.Guarino, Quale costituzione, Milano, Rizzoli, 1980.
14 D.Neri,La libertà dell'uomo, cit.19-20.
15 Cerroni, Marx e il diritto, cit., 238.



16 D.Neri,La libertà cit. 26.
17) Cerroni, Marx e il diritto, cit., 245.
18 Scrive Voltaire alla voce Eguaglianza dol suo dizionario  filosofico (1764, ed. 
BUR 1966,66 e 160). "Tutti gli uomini sarebbero dunque necessariamente uguali se 
fossero senza bisogni. La miseria congenita della nostra specie subordina un uomo a 
un altro uomo ( …). Il genere umano, così com'è, non può sussistere a meno che non 
vi sia una infinità di uomini utili che non possiedono assolutamente nulla,  infatti un 
uomo agiato non abbandonerà mai la sua terra per venire a lavorare la vostra e se 
avete bisogno di un paio di scarpe non sarà un referendario al Consiglio di Stato a 
farvele. L'equaglianza è dunque al tempo stesso la cosa più naturale e la più 
chimerica".
19 Cerroni, Lessico, cit., 128.
20) Sulla  capacità giuridica cfr. P. Rescigno, voce Capacità giuridica in Noviss.Dig. 

It. II, Torino, Utet; Falzea, voce  Capacità in Enc. del Diritto, VI, 1960.Milano, 
Giuffré

21) Cfr. Bobbio, op. cit,14.
22)G.W. Leibnitz, Scritti politici, 1951,Torino, Einaudi,238-9
23) Cerroni, Marx e il diritto, cit., 249
24) Cerroni, Marx e il diritto, cit., 250. Di qui la costruzione del contratto di lavoro, 
in cuiil salariato è contemporaneamente soggetto libero (come contraente) e oggetto 
subordinato  (come attività lavorativa ceduta nel contratto)  come un contratto simile 
a tutti gli altri e che non ponesse  particolari problemi. 
25) J.Locke, Due trattati sul governo, 1948, Torino, 259
26) Neri, op. cit. 66.
27 Cfr. Cerroni, Marx e il diritto, cit., 266.Sull'equivoco di un Rousseau che 
vagheggia. un ritorno ad uno stato di esistenza selvaggia, ormai luogo comune 
piuttosto diffuso, v. L. Colletti,Ideologia e Società, 1975,Roma-Bari,. Laterza, 203 e 
segg.. Per Rousseau la natura dell'uomo non è realizzata affatto nello stato di natura· 
ma può trovare la sua attuazione 
solo in e mediante la società (...). Le sue facoltà propriamente umane la ragione, il 
linguaggio, la responsabilità morale – che nell'isolamento dallo stato di natura sono 
superflue e per così dire addormentate, non possono realizzarsi e divenire attive, se 
non nella società, che è il terreno e la condizione del loro esercizio. op. cit. 206
206. E' questo proprio che comporta un differente rapporto tra uguaglianza, libertà 
e .società: già per Rousseau la
libertà “non è più la libertà liberale o libertà dell'individuo dalla società, ma è la 
libertà che si realizza in e attraverso quest'ultima. Il che vuol dire che l'uomo si libera 
liberando la società, cioè che la sua libertà non è una “sfera esclusiva' degli altri ma si 
realizza implicando positivamente la libertà di tutti ... (op. cit. 207) 
 Il problema della disuguaglianza, che è disuguaglianza sociale viene a coincidere col 
problema dell'organizzazione della società e della critica della storica organizzazione 
esistente. (Colletti, cit., 198)[Quanto mi sembrava lucido e interessante il pensiero di 
Colletti che poi, come fanno spesso i chierici, mi tradì e sostenne l'insostenibile]
28) Cerroni, Marx e il diritto, cit., 267. Con Della Volpe riteniamo che Rousseau, 



sia pure in maniera a volte contraddittoria, abbia enucleato il problema del 
“riconoscimento sociale dell'individuo”, ed in generale della libertà egalitaria”. G. 
Della Volpe, Rousseau e Marx, 1957, Roma, Editori Riuniti,41

29) Cerroni, Marx e il diritto, cit.,F. Rossi-Landi, Ideologia,Iedi, Milano, 1978, 60. 
269..

30) Cfr. N. Bobbio, Giusnaturalismo e positivismo giuridico, 1972,Milano, 
Comunità, .

31) Cfr.Persona in Parole chiave 10-11,settembre 1996 [Testo segnalatomi da 
Marco Rossi Doria a Helsinki e poi dallo stesso fattomi pervenire a casa.]

32) I.Kant, Scritti politici e di filosoF. Rossi-Landi, Ideologia,Iedi, Milano, 1978, 60. 
fia  della storia e del diritto, 1956, Torino, 501.
“Né Kant, né l'epoca sua- commenta Solari -erano in grado
di intcndere che libertà cd uguaglianza. erano forme vuote per chi non era membro 
attivo della società civile; 
essi non immaginavano che la loro formula mentre sanciva un privilegio per detentori 
della proprietà escludeva il lavoro dai vantaggi della vita civile".G. Solari, Filosofia 
del diritto privato, I. Torino, 1959, 221. 
33)Cfr.J. Strachey, Il Capitalismo contemporaneo, 1957, Milano, 312.
34) [Così dicevo un tempo lontano, in cui non era prevedibile la globalizzazione e il 
liberismo  ancora trionfanti del 2013]
Quando Colbert, ministro di Luigi XIV, domandò agli uomini d'affari "che cosa lo 
Stato può far a vostro favore?” si  dice  che essi pronunciarono la frase, innalzata poi 
a vessillo delle scuole economiche del Settecento  "Lassez faire, laissez passer.” ( F. 
Galgano, Le istituzioni dell'economia capitalististica, 1980, Bologna, Zanichelli, 4.) 
Oltre che su questa tematica dei fisiocratici, il liberalismo si articola “sull'idea di A. 
Smith (1723-1790) che il benessere collettivo nasce unicamente dall'iniziativa 
economica del singolo, che nel perseguimento dei propri interessi, realizza una 
ricchezza generale, infine,  sul principiodi D. Ricardo (1772-1823). F. PAPI, 
Enciclopedia fella filosofia contemporanea,1979,Milano, Teti, 160. 
35) B. Croce, Storia d'Europa ne1 secolo decimonono, 1953, Laterza. Bari, 35, 355.
36) L. Einaudi, Lo scrittoio de1 presidente (1948-1955), 
Torino, 1956, Laterza,9; cfr. anche J.M. Keynes, La socializzazione della grande 
impresa azionaria, in Rivista delle società,1971,667. 
37)”Vorrei essere libero, libero come un uomo./Vorrei essere libero come un 
uomo/Come un uomo appena nato che ha di fronte solamente la natura/e cammina 
dentro un bosco con la gioia di inseguire un’avventura /sempre libero e vitale, fa 
l’amore come fosse un animale,/incosciente come un uomo compiaciuto della propria 
libertà. (...)La libertà non è star sopra un albero,/non è neanche il volo di un 
moscone,/la libertà non è uno spazio libero,/libertà è partecipazione.(...)Vorrei essere 
libero, libero come un uomo/Come un uomo che ha bisogno di spaziare con la propria 
fantasia/e che trova questo spazio solamente nella sua democrazia,/che ha il diritto di 
votare e che passa la sua vita a delegare/e nel farsi comandare ha trovato la sua nuova 
libertà./ (...)La libertà non è star sopra un albero,/non è neanche avere un’opinione,/ 



la libertà non è uno spazio libero,/ libertà è partecipazione.(...) Vorrei essere libero, 
libero come un uomo.
Come l’uomo più evoluto che si innalza con la propria intelligenza/ e che sfida la 
natura con la forza incontrastata della scienza,/con addosso l’entusiasmo di spaziare 
senza limiti nel cosmo/ e convinto che la forza del pensiero sia la sola libertà.(...)La 
libertà non è star sopra un albero,/non è neanche un gesto o un’invenzione,/la libertà 
non è uno spazio libero,/libertà è partecipazione”.La libertà, musica e parole di 
Giorgio Gaber, 1972, Da "Dialogo tra un impegnato e un non so"
38) F. Rossi-Landi, Ideologia,Isedi, Milano, 1978, 60. 
39) F. Rossi-Landi, Ideologia,cit. ivi.. Punto di trasmissione tra liberalismo e 
radicalismo democratico è J.S.Mill di cui  è fondamentale il lucidissimo e originale 
Saggio sulla libertà,1981, Milano, Il Saggiatore.

40) Cfr. S. Cotta, Né giudeo né Greco, ovvero della possibilità della uguaglianza, in 
“Rivista Internazionale di Filosofia del Diritto”, LIII,1976, 331-342.























































































































































































































da “Scuola Notizie”,a. XIV, agosto-settembre 1982, 32

STRATEGIA SINDACALE 
E RIFORMA DELLA P.I. 
I seguente intervento è tratto da una relazione sui problemi della Riforma del 
Ministero P.I. 

Per vari motivi, fare sindacato nel pubblico impiego significa 
rincorrere l'amministrazione sui terreni che essa predilige. 
Sappiamo tutti quanto sia facile per l'Amministrazione scegliersi 
i terreni su cui confrontarsi con noi: sono quelli in cui minori 
sono gli strumenti a nostra disposizione, in cui la nostra 
posizione di lotta è più vulnerabile e isolata, più facile è 
scaricare le contraddizioni tra i lavoratori. 
La spregiudicatezza con cui da parte dell'amministrazione e del 
governo si spalancano le porte alle pressioni più corporative 
rischia continuamente di spiazzarci di fronte ai lavoratori. 
D'altro canto bisogna prendere atto che, in una maniera 
aberrante ma efficace, l'attuale 
andazzo amministrativo dà una risposta che gran parte dei 
pubblici dipendenti sembra disprezzare. In teoria. Ma essi 
finiscono, di fatto, per considerarle appaganti al punto da 
rendersene complici. 
Così l'elasticità degli orari, l'assenza di controllo, la possibilità 
pratica del doppio lavoro, il contentino clientelare dello 
straordinario e tante altre storture irregolarità e provvidenze 
varie sono modi d'essere aberranti dell'amministrazione, ma 
riescono a soddisfare un complesso di esigenze, con un 
trattamento differenziato dei casi singoli che riesce ad impedire 
il più delle volte i nostri tentativi di creare aggregazioni e 
movimenti. 
Non è escluso, peraltro, che anche al nostro interno interno 
esistano adesioni e compliciinterno esistano adesioni e 
complicità all'operato dell'amministrazione, che finiscono per 
creare impacci incompatibili con la necessità di una decisa 
azione sindacale. 
E' urgente, dunque, recuperare un nostro ruolo qualificato 
all'interno del Ministero, e ciò non è cosa che possa avvenire 
senza ricordare a noi stessi di essere parte di un movimento 
più ampio, che vede esprimersi tutte quelle forze del lavoro che 
puntano ad un superamento degli attuali, equilibri sociali e 



politici. 
In altre parole non è possibile in alcun modo rinnegare la nostra 
appartenenza alla CG I L, e questo non per restare abbarbicati 
ad un purismo astratto, ma perché bisogna avere il 
coraggio di chiamare le cose con il loro nome: non si può 
essere ad un tempo forza di rinnovamento e pedina più o meno 
consapevole della conservazione. Siamo un sindacato che lotta 
per cambiare o intendiamo conservare l'esistente? 
Il nostro muoverci all'interno di una categoria di lavoratori 
tradizionalmente non vicina alla classe operaia ci impone di 
percorrere strade non lineari, in continuazione ci imbattiamo con 
rivendicazioni dei nostri colleghi che contrastano fortemente con 
gli interessi del movimento operaio.
Sarò irriso perché prendo sempre le mosse dal secondo comma 
dell'articolo 3 della Costituzione ma è compito delle varie 
articolazioni della Repubblica rimuovere gliostacoli, le differenze 
ingiuste e pertanto discriminatorie, che inibiscono ai lavoratori e 
più deboli l’effettivo esercizio dei loro diritti sociali e politici. 
In altre parole non è possibile in alcun modo rinnegare la nostra 
appartenenza alla CGIL, e questo non per restare abbarbicati 
ad un purismo astratto, ma perché bisogna avere il coraggio di 
chiamare le cose con il loro nome: non si può essere ad un 
tempo forza di rinnovamento e pedina più o meno consapevole 
della conservazione.
Siamo un sindacato che lotta per cambiare o intendiamo 
conservare l'esistente?
Il nostro muoverci all'interno di una categoria di lavoratori 
tradizionalmente non vicina alla classe operaia ci impone di 
percorrere strade non lineari, in continuazione ci imbattiamo con 
rivendicazioni dei nostri colleghi che contrastano fortemente con 
gli interessi del movimento operaio.
 E' da rilevare che non si può, di fronte a tali richieste 
sacrosante,che affrontare gli enormi problemi di mediazione e di 
concreta scelta delle tattiche e delle strategie migliori.
Questo non può essere fatto correttamente se, oltre agli obiettivi 
ideali di lungo periodo, non ci diamo obiettivi di medio periodo in 
cui inquadrare la lotta e le vertenze e che servano da cartina di 
tornasole, da rivelatori dei criteri e dei parametri su cui 
dobbiamo muoverci, anche rischiando l'impopolarità se 



necessario, ma solo se è effettivamente necessario, 
politicamente fecondo al di là del breve periodo. 
Per far questo, e per far questo nel consenso, evitando che i 
lavoratori, sapientemente 
imbeccati, possano finire per guardarci come una forza 
incomprensibile da temere, un potere come un altro che g1i 
condiziona la vita, è urgente elaborare una progettazione 
concreta, aggregante, che mantenga ed esalti il connotato di 
classe del nostro sindacato. 
Quando diciamo concreta, vogliamo dire, che essa dalle 
formulazioni di principio per contestare l'attività e la politica 
dell'amministrazione sul terreno in cui l'intreccio del malgoverno 
dell'inefficienza e del clientelismo sono contemporaneamente 
alla base del disprezzo dei bisogni dell'utenza e delle nostre 
condizioni di lavoro e di subalternità. 



da “Scuola Notizie”,a. XVI, giugno 1984, 18

IL FORMALISMO E  L'EFFICIENZA: UN 
PROBLEMA PER LA SCUOLA 
Come molti hanno notato nell'Amministrazione il ritualismo ed il rispetto 
della legittimità formale sono utilizzati come controforza alle varie 
pressioni di cui la burocrazia è fatta oggetto. Ed è abbastanza logico 
perchè "dietro" il legittimismo (più o 
meno formale) ci sono la Procura della Repubblica e la Corte dei Conti e 
un certo tipo di ruolo burocratico è infatti addirittura sanzionato dalla 
norma penale. Per rendere conto di come questo possa verificarsi 
bisogna sottolineare come nel 
nostro ordinamento giuridico ed in particolare nel sistema giuridico che 
organizza la pubblica  Amministrazione (P.A.) l'accento non è posto 
sull'efficienza generale, sull'efficacia intesa, come capacità di 
raggiungere gli obiettivi 1  ma 
"misurata solo su un atto" su un solo risultato ottenuto, e senza nessuna 
base di probabilità che il soggetto sia abitualmente capace di 
raggiungere  quegli obiettivi.2 
Non è naturalmente criticabile in questa ottica il controllo dell'atto in sè e 
per sè. bensì la limitazione del controllo alle unità atomistiche di base 
dell'attività amministrativa ed agli aspetti di mera legittimità, che si fa 
sfuggire la reale rilevanza esterna ed integrale del problema 
dell'efficienza. 
Ha scritto R. Bettini, uno dei maggiori studiosi in Italia di Scienza 
dell'Amministrazione; "l'azione della P.A. può essere legittima e congrua 
nelle singole decisioni, ma sfasata nei tempi, nei modi, nei risultati 
sostanziali".3

Nessuno nel nostro sistema potrà essere punito per aver elaborato un 
atto "perfetto" quando ormai era più o meno inutile, ma al contrario una 
spada di Damocle è sempre sospesa su chi non si è attenuto 
scrupolosamente anche alla 
più piccola formalità sia pure per salvare la possibilità di un risultato utile 
alla collettività. 
La gravità di queste conclusioni non può sfuggire: uno stato sociale che 
non riesce a garantire la soddisfazione sostanziale e in tempo utile dei 
bisogni essenziali dei cittadini, che non riesca ad eliminare gli 'ostacoli' 
ricordati dall'art. 3 della Costituzione, "equivale", a ben vedere,  ad uno 
stato di diritto che non riesca a garantire il diritto di proprietà.4 

1 Cfr.R. Baffigo, Note per una moderna direzione generale del Personale in "La 
Scienza e la tecnica della organizzazione nella P.A." n. 4. 

2 R. Bettini, Il Principio di efficienza, in Scienza dell'Amministrazione, Milano, 
Giuffrè, 1968 15. 

3 R. Bettini, op. cit.,17.
4 Cfr. Bettini, La P.A. come amministrazione complessa, dispense edite a cura 

della Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, 56 



Poca è la consapevolezza di questa insostenibile situazione fra i cultori 
del nostro diritto amministrativo che si considerano in genere i veri 
esperti dei problemi della PA. 
Il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione 
Il primo comma dell'art. 97 della Costituzione (I pubblici Uffici sono 
organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il 
buon andamento e l'imparzialità della Amministrazione), potrebbe già a 
ben vedere costituire la più autorevole base per ipotizzare e 
concretizzare sistemi in cui la funzionalità dei controlli venga considerata 
"non più soltanto sotto il profilo storico di riscontro analitico, di verifica 
rispetto a un modello o standard del singolo atto amministrativo, ma 
anche sotto il profilo dinamico di riscontro non formale rispetto ai fini reali, 
al fine di vedere eventualmente i modelli, valutando non un singolo atto, 
ma l'andamento dell'azione amministrativa".5

Una logica estensione ed un potenziamento dei principi regolativi 
dell'attività amministrativa dovrebbe finalmente rapportare, nel controllo, 
la medesima anche al futuro e non solamente al passato, l'accogliere (e il 
ricercare addirittura) i condizionamenti del "feed-back" sociale che 
consegue ai risultati ottenuti e che spesso si ignora con ostentazione o si 
mistifica. 
È erronea l'impostazione di quanti delusi dal sistema di controlli quale si 
configura oggi sull'attività della P.A. interpreta il senso stesso del 
controllo nella sua sola dimensione "conservatrice" di giudizio di 
conformità ad un modello 
statico e prefissato, deducendo l'impossibilità, per un qualsivoglia 
sistema di controlli, di misurarsi con situazioni che non sono stabili o 
prevedibili e di verificare l'efficienza. 
Come pure non accettabili ci paiono le tesi, che puntano con chiarezza 
alla mera eliminazione dei controlli attuali, ma con meno chiarezza al 
sistema da sostituire a quello  vigente. [ al momento della 
scannerizzazione(e riproduzione) attuale 2013, l'osservazione del 1984 
pare profetica]
A grandi linee, il tipo di controllo che potrebbe essere invece molto più 
funzionale è quello che, inteqrato in una prospettiva di programmazione 
(a tutti i livelli) tende ad un "coordinamento mediante effetto di ritorno" 
necessario in caso di situazioni variabili ed imprevedibili che 
continuamente rimuovono il 
flusso delle informazioni da utilizzare ai fini della modifica dell'azione in 
corso.” 6- 
Le accuse implicite ai soggetti della P.A. che sono presenti in molte 
impostazioni critiche andrebbero dunque forse ribaltate. 
Alla base del problema c'è la necessità dell'elaborazione di una buona 
cultura amministrativa e non solo di una nuova ideologia giuridica, che 
5  R. Bettini, Il Priçcipio  cit.,  43-44. 
6 Cfr. J. G. March-H. A Simon, Teoria dell'organizzazione, Comunità, Milano, 
1966, 201. 



rinnovi l'irnpostazione giuridica (mutandone contemporaneamente il ruolo 
da centrale a collaterale) e impedisca che del diritto amministrativo possa 
farsi "modo di fuga dalle responsabilità gestionali attraverso la 
giurisprudenza di parte, i ritardi, i ritualismi, le disapplicazioni.7 

Efficienza dunque - input-output o efficacia - output-goal? 
Bisogna intendersi comunque quando si parla di efficienza. Anche nella 
scuola. L'efficienza nella Pubblica Amministrazione può considerarsi 
infatti, con prevalente attenzione ai mezzi (efficienza interna: rapporto 
input/outputl o 
con prevalenza d'attenzione ai fini (efficienza esterna; rapporto 
output/goal/obiettivo). 
È opportuno ricordare che le espressioni input, output e goal (obiettivo) 
sono usate in termini sistematici quindi onnicomprensivi e non solo, ad 
es.economici. 
Ciò non toglie che nelle indagini sull'efficienza di una organizzazione 
l'input,l'output e il goal assumono, per scelta dell'operatore, significati 
specifici (ad es. input - spesa; output - pratiche evase; goal - obiettivo 
quantificato in una trancia di programma). 
È da tener presente che il risultato numerico della formula input/output è 
di per sé insignificante; prende significato solo comparandolo con 
analoghi risultati relativi alla stessa organizzazione (in altra sede o ad 
organizzazioni similari). 
Invece il risultato numerico della formula output/goal ha il significato di 
ottimalità quando è meno di 1; ovviamente il giudizio di ottimalità 
dell'efficienza esterna è il risultato di un'operazione fondata su un dato 
convenzionale, quello attinente al "goal". 
Se la definizione del" goal" è stata data correttamente, e cioè come 
adeguata trascrizione o previsione della "domanda" dell'utenza, 
l'ottimalità sarà reale, se no sarà un'ottimalità sulla carta. 
Carenza di programmi nella P. A. e nella scuola
  Chi scrive immagina facilmente la perplessità che queste poche 
riflessioni con un minimo di fondamento tecnico possono suscitare in un 
operatore scola- 
stico. Gli ostacoli dell'articolo terzo della Costituzione, l'efficacia, il 
goal...Di che cosa si sta parlando? Che.c'entra col Ministero della 
Pubblica Istruzione questa esposizione quasi lunare? 
Da che parte si potrebbe inominciare per inquadrare formalmente il 
problema 
nell'amministrazione della scuola? 
In realtà il Ministero, il nostro Ministero come tutti gli altri, non ha trance 
di programma su cui quantificare i propri obiettivi, non si misura sulla 
qualità del prodotto scolastico, su quale è il livello di chi dalla scuola 
viene licenziato. [ come alunno, oggi è il caso di specificare. dopo le 

7 R. Bettini, La P. A. cit.,60. 



lunghe stagioni dei tagli]
D'altro canto anche la misura della produttività interna (input/output) pur 
tentata sull'abbrivio delle iniziative del non dimenticato ministro Giannini, 
si è 
risolta in una congerie di dati fantasiosi e approssimativi quasi del tutto 
inutilizzabili, oltre che poco significativi, poiché privi di un riferimento agli 
obiettivi generali. 
L'efficacia per l'uguaglianza sostanziale
Il primo comma dell'art. 97 Costituzione assieme ad un ben compreso 
secondo comma dell'articolo terzo, potrebbeeo già a ben vedere 
costituire la più autorevole base per ipotizzare e concretizzare sistemi in 
cui la funzionalità dei controlli venga considerata  considerando gli effetti 
finali dell' attività amministrativa e non il suo procedere procedimentale 
da atto in atto. 
Rapportare, nei controlli, l'amministrazione al futuro vuol dire non 
preoccuparsi solamente della legittimità del suo andamento, per evitare 
che vi siano conflitti di interesse, truffe e furti.
Che l'attuale sistema di controlli, argina, ma non riesce ad impedire, tanto 
è vero che sono di solito scoperti, belli e fatti dall'autorità giudiziaria 
penale.
Il sistema di controlli, non va eliminato, va potenziato, reso competente 
per l'efficienza e l'efficacia.
Il "coordinamento mediante effetto di ritorno" già citato ha effetti nel la 
continua  modifica dell'azione procedimentalizzata.

Che fare operativamente
 E' provocatorio fingere che sia già il tempo di cominciare ad affrontare il 
problema in termini tecnici, quando il problema rimane squisitamente 
politico? 
Forse no perché proprio la consuetudine di affrontare i mali della scuola 
col mugugno, con lo slogan, con il massimalismo miope del "problema 
che-sta-a-monte", con lo scoraggiamento dello scettico, ci impedisce di 
formulare proposte incalzanti e aggreganti. 
Non si deve più toccare il problema dei ruoli della scuola dal lato 
folcloristico. 
Proponiamo quello che sarebbe ovvio e che appare sconvolgente: che la 
scuola si doti di un sistema il più obiettivo possibile di misurazione del 
suo prodotto; che nella base delle rilevazioni si stabiliscano progetti 
migliorativi plausibili e 
misurabili; che la riuscita dell'azione amministrativa sia giudicata sulla 
base del raggiungimento di risultati apprezzabili. 
Ci sono gli strumenti teorici e la tecnologia per farlo. 
Anche perchè i problemi da risòlvere non sono di entità 
incommensurabile. 
Attualmente l'Amministrazione non si conosce, riproduce se stessa più 



che produrre risultati socialmente apprezzabili, e quel che è peggio non 
vuole conoscersi, non è interessata ai risultati, perché, di fatto, su essi 
non è giudicata, punita o premiata. L'Amministrazione è paga di gestire, 
con qualche difficoltà, la routine della gestione del personale. [ gli 
organici, i tagli degli organici e le elemosine alla casta]
Questo è il primo problema da risolvere. Gli altri...

Scheda 
Ulteriori letture su indicatori interni qualitativi e quantitativi del prodotto 
scolastico: 
-R. Maragliano: L'improduttività della scuola, "La ricerca" 15/12/1980 
-D. Piracci: La gestione del "surplus", "La ricerca" 15/11/1980. 
-Educazione civica, storia, scienze sociali. Livelli di apprendimento nella 
scuola elementare, media e 
negli istituti secondari superiori. Ricerca diretta da M. Corda Costa, 
finanziata dal C.N.R. per gli anni 
78179,79/80, ,80/81; "La ricerca" (Loescher Torino)1/1 O e 1/111981; 
15/2/1982. 
-P. Fano, S. Tamburini: L'uso dei laboratori scientifici nelle scuole 
secondarie superiori: un'inchie- 
sta a Rome: "Scuola e città" marzo 1979. 
-D. D'Alessandro: Biblioteche scolastiche: un patrimonio per la collettività 
"Scuola e città" novembre 1979. 
-Cesar Birzea: Gli obiettivi educativi nella programmazione  Loescher, 
Torino 1981. 
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I problemi istituzionali del 
governo del sistema 

scolastico 

Il tema della riforma del ministero è di quelli che permettono, anzi sembra- 
no sollecitare una parata di luoghi comuni e di frase fatte. In tanti anni se ne è 
esaurita l'analisi e la progettazione, si sono esaurite le parole. Si rici
clano infatti cinicamente, con pochi ritocchi, vecchie riflessioni già spese (e 
pubblicate) ed in sostanza ancora attuali. 
Ora con il probabile riazzeramento 
della riforma della scuola secondaria superiore anche le speranze suscitate dal 
famigerato articolo 24 sembrano vanificarsi. Peccato perché la storia ci indica come 
in materia scolastica, in Italia si sia quasi sempre intervenuto, da parte del governo, 
mediante decreti legislativi. 
Tale era il regio decreto 4 ottobre 1848 (legge Boncompagni) che fu ema- 
nato da Carlo Alberto in virtù dei poteri straordinari conferitigli dalla legge 2 agosto 
1848; decreto legislativo era la cosiddetta legge Casati emanata in base ai poteri 
concessi al governo in occasione della II guerra di indipendenza; opera di 
decretazione governativa è stata la riforma Gentile; 
decreti delegati per  antonomasia, in campo scolastico, sono l'ultimo intervento 
generale operato e non bisogna 
dimenticare, sia pur minore per importanza, la legge 28 giugno 1866 n. 2987 emanata 
ai tempi della terza 
guerra di indipendenza con i soliti pieni poteri e la delega del riordinamento dei 
ministeri, fra cui quello della 
Pubblica istruzione. 
Sembrerebbe che solo nell'indipendenza dal dibattito parlamentare si sia 
potuto di fatto finora porre mano a tentativi di riforma assistiti da qualche successo. 
Gli ultimi progetti resi noti, cui è possibile fare un riferimento sono 
quelli presentati dall'allora ministro Bodrato, dal Psi, dal Pci (l'unico disegno di legge 
formalizzato), dall'attuale ministro Falcucci. 
Che emerge dall'analisi comparata di tali testi? 

I progetti di riforma 
Esiste ormai un patrimonio comune per quanto riguarda il futuro assetto del 
ministero, una sorta di cultura o lessico della riforma. La necessità dell'accorpamento 
al livello di amministrazione centrale, per materie omogenee, di quanto è ora disperso 



tra tutte le attuali direzioni generali ne è un esempio, la cosiddetta 
“verticalizzazione”.
La verticalizzazione rappresenta il naturale complemento di un altro principio su cui 
pure largamente si conviene (più esplicitamente nei progetti Psi e Pci) secondo cui 
all'amministrazione di viale Trastevere devono essere attribuite esclusivamente 
funzioni di programmazione, direttiva, controllo e indirizzo dell'intero sistema 
scolastico, 
mentre al resto dell'amministrazione periferica debbono essere attribuite le 
competenze relative alla gestione del 
personale e all'attuazione delle politiche educative sul territorio. 
Nel progetto socialista veniva abbandonata la prospettiva di un apparato istituzionale 
sostanzialmente unitario 
ed omogeneo con la previsione di alcuni istituti 
e centri a carattere nazionale, definiti «enti nazionali ausiliari». .
Tali strutture aggiuntive ed esterne (di cui in realtà ora meno si parla) sarebbero 
adibite alla trattazione di materie ed all'espletamento di compiti che dovrebbero 
invece rientrare nelle funzioni di un apparato ministeriale rinnovato. [vedi poi la 
vicenda di Indire e Invalsi]Meno perplessità susciterebbe una articolazione interna, 
radice di 
quella amministrazione per progetti di cui il non dimenticato Giannini si era fatto a 
suo tempo promotore. 
Sulle strutture «latu sensu» periferiche manca in tutti i progetti, ma specialmente in 
quello Falcucci, una visione d'assieme che raccolga in un'unica dimensione unitaria il 
perseguimento dei fini della scuola, l' amministrazione in senso stretto, gli organi 
collegiali e le funzioni degli enti locali. 
Il progetto Falcucci a ben vedere si limita in sostanza a sdoppiare i Provveditorati più 
oberati di lavoro e ad 
aumentare le competenze gestionali e di politica educativa delle unità scolastiche di 
base. Permane una linea tendenziale a considerare separatamente i problemi degli 
apparati statali, della partecipazione e delle autonomie lo- 
cali. 
La struttura: del Provveditorato agli studi scompare solo nel progetto comunista, per 
lasciar posto a strutture 
. sub-provinciali, e rimane l'arco di volta delle ipotesi future sul governo del sistema 
scolastico. 
Si continua a presentare come panacea particolarmente innovativa un ampliamento 
delle competenze degli 
organi periferici, che scende dal centro come a pioggia, senza la previsione di congrui 
raccordi. Sono anni or- 
mai che questo è il trend naturale del rinnovo del ministero. 
Risalta nei progetti sul tappeto una logica da ingegneria istituzionale. 
Innanzitutto l'unico obiettivo chiaramente perseguito è quello della migliore 
efficienza, delle strutture burocratiche 
cratiche Il problema della loro efficacia è sottaciuto, eluso, dimenticato. 
Manca una riflessione seria, sia tecnica che politica sul prodotto (in senso lato) 



dell'amministrazione dell'istruzione e sui modi migliori per ottenerlo. 
 

Gli interrogativi 
Corrispondentemente mancano i parametri per giudicare e dibattere sui vari progetti. 
Il primo è certamente l'efficienza delle strutture amministrative ma è solo il primo. 
Una struttura che producesse nel miglior modo e nel minor tempo un diploma senza 
valore nella vita di tutti i giorni (ed in particolare 
sul mercato del lavoro) sarebbe comunque un «diplomificio», bello ed efficiente ma 
nulla di più. 
Quale tipo di istruzione è necessaria? Quali i mezzi per ottenerla? A queste domande i 
progetti non rispondono. 
Certamente tutti sono apparentemente d'accordo sulla funzione di riequilibrio sociale 
e sui legami necessari 
col mercato del lavoro. Si tratta del portato specifico che deriva dal secondo comma 
dell'articolo terzo della Costituzione.Queste belle idee però non si incarnano in 
realizzazioni concrete. Il livello qualitativo dell'istruzione non è obiettivamente 
rilevato e l'amministrazione non sa cosa produce né si modifica in rapporto alle 
carenze rilevabili. Questa la peggiore caratteristica del ministero della Pubblica 
Istruzione, per nulla tenuta presente nelle astratte costruzioni dei progetti, sicché il 
pericolo maggiore è addirittura che tutto cambi perché nulla cambi. Come si 
garantisce, inoltre, la libera formazione degli alunni cui 
è precostituita la sanzione dell'altro principio costituzionale della libertà 
d'insegnamento? 
Una logica rinunciataria sembra voler accantonare il nodo inestricabile 
dell'amministrazione centrale per cercarne fuori là soluzione, magari nell'affidamento 
del massimo dell'autonomia (amministrativa gestionale e 
programmatica) alle unità scolastiche. 
Una simile soluzione però, a ben vedere, abbisogna comunque di un'amministrazione 
centrale rinnovata, l'unica che potrebbe garantire l'effettività dei controlli degli 
indirizzi e delle garanzie costituzionali. Tutto altrimenti sarebbe rimesso alla maturità 
delle situazioni locali tanto frastagliate, sfilacciate ed ambivalenti che fatalmente 
potrebbero essere preda del particolarismo, del corporativismo e dell'integralismo. 
L'esperienza a tutt'oggi non entusiasmante della stagione degli organi collegiali 
dovrebbe porre in guardia, 
da sola, contro la pericolosità e i rischi di fughe in avanti, di interventi altisonanti ma 
privi di quella che Bettini definisce la copertura amministrativa. 
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